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INTRODUCCION:

iAy de los pueblos gobernados
por un Poder que ha de pensar,
en la conservacién propia!

(Balmes, Escritos Politicos) *

Para poder hacer un anilisis comparado del Ejecutivo Poltiico Mo-
derado, pecarfamos de ingenuos ‘como pasa con muchos otros aspectos
de la vida, en exceso agitada por el desarrollo total o general de las
sociedades, sin referirnos al nacimiento de la teoria de la divisiéon de
poderes del Estado, idea generalizada, generadora del actual departamento
o seccién del Estado que es el Poder Ejecutivo. .

El problema: ‘de quién, y cémo debe gobernar” no es problema
exclusivo de nuestra generacién, ni de ninguna otra en la historia de
la humanidad. Desde que el hombre habita la tierra, ésta ha sido una
constante inquietud. Las ideas principales de gobierno que analizaron las
culturas antiguas, no eran en el fondo distintas a las actuales, y de eso
tenemos constancia de “La Repiblica” de Platén®), Asimismo las lu-
chas de las guerras heroicas entre Atenas y Esparta, en su espiritu estin
vigentes, en las luchas por la hegemonia del mundo de nuestros dias.
El germen de aquellas ideologias, hoy en dia enfrenta a los imperios de
Ia actualidad —que mafiana seri historia— en visperas del siglo vein-
tiuno. El problema entre absolutismo, gobierno civil, liberalismo y de-
mocracia fue también problema de los antiguos hebreos en tiempos bi-
blicos (Deuteronomio 17:14 a 20 - 1 Samuel 3:10 a 20) .

Pero para el presente trabajo nos interesa estudiar las influencias
mds préximas, que parten de la filosofia moderna del Renacimiento,
y por ello, necesariamente tenemos que partir de “El Espiritu de las
Leyes” de Montesquieu, obra que en 1748 compliment los vacios del
ordenamiento, o mejor dicho, cristaliz6 mejor las ideas del movimiento

® BALMES, Jaime “Escritos Politicos” tomado de Diccionario de Frases
Célebres E. Sintes, Barcelona 1963 (pdg. 382).

(1) PLATON, "La Reptiblica o El Estado” a través de todos los didlogos sobre
el gobierno, Ed. ESPASA Caple Argentina S. A. Buenos Aires 1964.

(2) BIBLA “Deuteronomio (17:14 a 20) que habla de la organizacién de
Gobierno, reinado y estatutos, en relacién con 1 Samuel (18:10 a 20).
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renacentista de una época decisiva crucial, cuando la civilizacién de Occi-
dente se encontraba ante una variada bifurcacién para enrumbar por los
senderos de su historia. Asi, Montesquieu pudo intuir su “Espiritu de las
Leyes” que pueda gobernar bien a la sociedad en su avance de sacudida
del absolutismo hacia un sistema equilibrado. Después de “El Principe”
de Nicolo Maquiaveli (1513), “Los Seis Libros de la Reptblica” de
Jean Bodiro (1576). “El Leviathan” de Tomis Hobbes (1651), “La
Politica sacada de la Santa Escritura” de Boussuet (1679-1709) los que
enfocaron la politica y gobierno al servicio del absolutismo, como sis-
tema Gnico emanado del propio ser Supremo para gobernar a los hom-
bres, Montesquieu imprimié el toque de “avancen!” hacia el Estado de
Derecho y creé la idea de division de los Poderes del Estado, en la
bisqueda del mejor gobierno. El siglo XVIII marcé la pauta anti-ab-
sclutista con teéricos ya imbuidos del movimiento de la “aufklarung”
alemana, o en espafiol ilustracién; que se dieron al ataque contra el
absolutismo, pero tomando muy en cuenta los anilisis cientifico-politicos
de sus predecesores absolutistas.

Asi sali6 a luz “El Ensayo sobre el Gobierno Civil” de John
Locke (1690), el primer fuerte anti-absolutista. Después Montesquieu a
quien enfocamos mds en este trabajo cuyo “Espiritu”, aunque tan dis-
tantxe, (1748) da vida y mantiene la “llama permanente” y fundamento
del papel del Ejecutivo moderno en todas las latitudes, o para resumir;
en los Ministerios y Organos ejecutivos en ambos bloques de las ideolo-
gias en constante lucha por la hegemonia geo-politica de nuestra genera-
cién, ya que, si bien existen diferencias en el cuadro-diagrama u orga-
nograma de las estrutcuras en las partes altas, —ejecutivos con facul-
tades o potestades de decision—, en la direccién mediana y baja, los
funcionarios que componen la burocracia no se diferencian mucho entre
si, cumpliendo su papel sin ideologias, lo que ampliaremos al tratar a
fondo este aspecto.

Siguiendo el resumen histérico de la evolucién del pensamiento
politico, le sigui6 “El Contrato Social” de ]. J. Rousseau (1762), la
independencia de los Estados Unidos y formacion de los fundamentos
de la democracia americana (1776), la Revolucién Francesa de 1789.
Surgieron luego —todo dentro del proceso histérico-politico—, que se
convulsionaba y al mismo tiempo se asentaba, para “empujar” al tiempo
hacia las estructuras actuales, que con las consecuencias de la Revolucion
Francesa, de la “Aufdarung”, de estructuras politicas con “miramientos”
hacia el hombre, —Ias corrientes humanisticas— los ideélogos que, —como
el agua— hacen correr al tiempo, y con ellos, discurre el hombre hacia
su destino historico y su “Weltanchaung” —concepcién del mundo— y
en ese contexto, vio la luz las “Reflexiones sobre la Revolucién de
Francia” de Edmundo Burke (1790), naci6 la dimensiéon nacionalista,
que pronto cautivd a toda Europa, “Los Discursos a la nacién alemana”
de Fichte (1807-1808) con giros dimensionales adversos, y la “De-
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mocracia de América” de Alexis de Tocqueville (1835-1840) que enrum-
baron los cambios de las estructuras politicas que originaron de nuevo
el enfrentamiento de “Atenas, con Esparta” modernos, el totalitarismo con
las democracias. Y todos los sucesos politicos de las dos Guerras mun-
diales, las colonizaciones primero y después las deswl?nileones, las de-
mocracias occidentales, contrapuestas a las democracias populares, que
ahora en el umbral del siglo XXI, en realidad contindan buscando la
sintesis del absolutismo, liberalismo, socialismo y democracia, ideas en
constante pugna, para plasmar un sistema que mds se asemeja al “Go-
bierno del Pueblo, por el Pueblo y para el Pueblo” que ’fu_e el 1}1;31
de Lincoln'®) y en la medida de la gama del arco-iris ideol6gico-politico
en que se encuentre un determinado Estado asi refleja en las actitudes
politicas, balanceo o lo que modernamente llaman *didlogo” que hacen
actuar al Ejecutivo moderno que expresa el “espiritu” de su sociedad
y la complejidad del Estado bajo cuyas alzas “ejecuta” en’cl sentido que
expresa ese espiritu, que Montesquieu analizd conforme €l lo interpretd
segin el diccionario Littré que define: “espiritu”: como princiipos, mo-
tivos, impulsos, tendencias, seglin los cuales se dmge uno®). Lo derto
es que el poder pablico, El Ejecutivo, es una herramienta de la sociedad,
como bien lo analizé Balmes, a quien comenzamos citando, y queremos
terminar esta introduccién, refiriéndonos a la cita auto-explicita:

“El objeto del Poder Péblico es una necesidad del género hu-
mano: su valor moral se funda en la ley natural, que autoriza
y manda la existencia del mismo. El modo de su formacién
ha dependido de las circunstancias, sufriendo la variedad e ines-
tabilidad de las cosas humanas.”

Balmes(5)

Y eso es, o ha de ser el Ejecutivo moderno, que en este trabajo trata-
remos de “enfocar”.

(3) LINCOLN, Abraham “La oracién de Gettysbur” palabras con las que
terminé su discudso, en 1863, que pronunciara Lincoln como resumen de
la Guerra Civil a semejanza, de la Oracién a los muertos de la Guerra
de Peloponeso que pronunciara Pericles. Siglo V a C.

(4) CHEVALIER, J. J. “"Los Grandes Texteos Politicos” Ed. Aguilar, Madrid
1965.

(5) BALMES, Jaime Ob. cit. (pdg. 451).
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EL EJECUTIVO POLITICO EN COSTA RICA

“El deber de ser ttil no como se
desee, sino como se puede”

Amiel (6
1.—LA IDEA DEL EJECUTIVO
a) Antecedentes Histdricos:

Costa Rica naci6 como pais, con la independencia (15 de Se-
tiembre de 1821), ya que antes llamada por Colén, la tierra de Ve-
ragua, fue luego la Provincia de Costa Rica, dependiente del Reino de
Guatemala, cuya estructura politico-colonial, dependia de Espafia.

Sin que esta exposicién se convierta en un andlisis histérico, es
necesario para este trabajo que se indiquen algunas luces que originaron
a esta tradicional democracia innata, y obligadamente hay que observar
algo de esta trayectoria, para llegar brevemente a la actulidd.

Al llegar los conquistadores a lo que hoy es Costa Rica, encon-
traton una poblacion indigena de unas veintisiete mil almas, originadas
por migraciones tanto del Norte, —aztecas, mayas— como del Sur,
—chibchas, incas, etc— que con sus ideas ‘‘cosmopolitas”, formaron
los grupos locales, que el historiador costarricense Profesor Jorge A.
Lines, dividi6 en tres grupos: chorotegas, bruncas y huetares. Pero para
el interés de este trabajo, es importante la variedad de religiones y tole-
rancia existente entre aquellos grupos indigenas(), lo que probablemente
convergié con el pensamiento de los colonos, que en su mayoria a seme-
janza del “Mayflower” —grupo de inmigrantes a que nos refiere la
Historia de los Estados Unidos—®) fueron judios espafioles conversos al
catolicismo, lo que Chacén Trejos®) compara con aquellos norteamericanos.
del Mayflower, que llegaron en busca de libertad huyendo de la Inqui-
sicion, resultado de lo que Pérez Villarino llamé que “fue el fruto de-
la Unién de la vigilancia eclesidstica con el RECELO de los Reyes Caté-
licos frente a los judios y moros’ (10),

(6) SINTES PROS, Jorge “Diccionario de Méximas y Pensamientos” Ed. Sin-
tes Barcelona, 1964.

(7) FERNANDEZ Guardia, Ricardo “Cartilla Histérica de Costa Rica” Ed.
Lehman, 1970.

(8) MORRISON, Samuel Eliot "The Oxford History of American People”
New Yotk - Oxford Universite Preso, 1965.

(9) CHACON Trejos, Gonzalo "Costa Rica es distinta en Hspanoamérca”
Imp. Trejos Hnos. San José, 1969, pig. 10.

(10) PEREZ Vlarino, J. “Inquisicién y Constitucién en Espafa” Ed. Zero S. A.,
Madrid 1973 (pdg. 40).
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Lo que interesa a esta exposicion, es que la convergencia de ideas,
e posteriormente fueron formando al ser costarricense, sin dejar de
nutrirse de las ideas convergentes de los indigenas y los primeros ori-
ginarios pobladores occidentales, Costa Rica se apropié de las ideas ge-
nerales de las principales corrientes eur?geas(“) asi que no le fueron
ajenas todas las ideas de organizacién politica, y sus discrepancias politico-
ideolégicas de la gama de ideas mencionadas en la introduccién del pre-
sente trabajo.

Dentro del contexto histérico, es importante agregar que Costa
Rica, un Estado que formd parte de la Federacion Centroamericana, pri-
mero se llamé Provincias Unidas del Centro de América, y luego se tornd
en la Repiblica Federal de Centro Ameérica, que reunia a Guatemala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica(1?).

La Asamblea Nacional Constituyente de la Federacién, reunida en
junio 1823 decidi6 la reunién y en 1824 decret6 la Ley Fundamental de
la Federacién Centrcamericana, que fue sana_onftc!a en }825. Lo intere-
sante para este trabajo, no son las fechas historicas ‘senaladas sino que
la Constitucién Federal Centroamericana, fue una copia, o como muchos
quieren agregar; una mala copia de la Constitucion Federal Norteame-
ricaan, mucho se copid del Ejecutivo norteamericano.

b) Sistema Juridico-Constitucional

Asi, como la vida biologica junto con el “training” —el desarrollo
y educacién— forman al ser individual humano, la historia y sus vici-
situdes forman a la nacién, que conforme a Bodino() hay que agregar
como factor importante, el clima. En ese contexto nacio Costa Rica como
pais independiente, soberano, democritico, creyente en I:is libertades, y
basado constitucionalmente en la division de poderes, _ensgflada por Mon-
tesquieu, enfocado al principio, plasmado en la Constitucion Politica —la
Carta Magna— que dice:

“Articulo 9.—FEl Gobierno de la Repiblica es popular, represen-
tativo, alternativo y responsable. Lo ejercen tres poderes distintos
e independientes entre si: Legislativo, Ejecutivo y Judicial. ({15

RR Carlos José “Una convergencia (ius - Ngturalismo” ppﬁ&:ulo
s ec:;lugarﬁ. EL%H&S ]urigicas Oct.-Dic, 1965, N° 25 Chihuahua, Meéxico.
(12) FERNANDEZ Guardia, Ricardo. Ob. cit.

RRO, Pedro J. “Historia de la Federacién de América  Central

o 58}2]%?0 Tomado dje Antologia de la Historia de las Instituciones de
Costa Rica. Pub. de la Univ. de C. R. 1970.

(14) BODINO Jean “Los Seis Libros de la Repiblica.”” Pub. Universidad Central
de Venezuela, Fac. de Der. Caracas, 1966.

e ituci Politica de
15 ASAMBLEA LEGISLATIVA DE COSTA RICA CODStl[uClén.
i) la Repiblica de Costa Rica (7 Nov. 1949) Ed. Imprenta Nacional, 1968.
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y lo que también nos interesa en cuanto al ejercicio de los poderes y
cumplimiento de los deberes del Ejecutivo, la Constitucién prevé:

“Atticulo 11.—Los funcionarios pablicos son simples depositarios
de la autoridad y no pueden abrogarse facultades que la ley no
lesconcede. Deben prestar juramento de observar y cumplir esta
Constitucién y las leyes. La accién para exigirles la responsabi-
lidad penal de sus actos es publica”(16),

Para comprender el “juego™ verdadero de “fiel de la balanza”
juridico-politico de Costa Rica, como un pais eminentemente “de dere-
cho”, lo explica la previsién constitucional que dice:

“'Articulo 10.—Las disposiciones del Poder Legislativo o del Poder
Ejecutivo contrarias a la Constitucién serin absolutamente nulas,
asi como los actos de los que usurpen funciones pablicas, y los
nombramientos hechos sin los requisitos legales.

Corresponde a la Corte Suprema de Justicia,, por votacién no
menor de dos tercios del total de sus miembros, declarar la in-
constitucionalidad de las disposiciones del Poder Legislativo y
de los decretos del Poder Ejecutivo.

La ley indicari los Tribunales llamados a conocer de la inconstitu-
cionalidad de otras disposiciones del Poder Ejecutivo(16),

Quiere decir, que la organizacién estatal estd constitucionalmente
disefiada conforme a la divisién de poderes, y agregando las disposicio-

nes que otorgan atribuciones y obligaciones al Poder Ejecutivo, y prin-
cipalmente la disposicién:

“Articulo 130.—El Poder Ejecutivo lo ejercen en nombre del
pueblo, el Presidente de la Reptblica y los Ministros de Gobierno-
en calidad de obligados colaboradores™(16),

de lo que se deduce un sistema del “Ejecutivo-Presidente”, pues en el
sistema, donde ¢! “Gobierno-Ejecutivo” lo jeerce el Consejo de Gobier-
no, que es formado por el Presidente de la Reptblica y los Ministros...”
(Articulo 147 de la Constitucién Politica). Pero, siendo los ministros.
“obligados colaboradores” del Presidente, que los nombra o destituye,
“sin ceremonial”, de hecho el Poder Ejecutivo queda centrado en el Pre-
sidente, sin embargo, no es asf, de lo que esbozaremos adelante.

€) El Ejecutivo Politico: una interpretacién

Debemos aclarar la semdntica, para entender al Ejecutivo Politico,
que en sentido de su origen, de Polis es el que ejerce el Poder Piblico.

(16)  Ibidem.
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—lo que estamos analizando— y asi se debe entender, sea quien ejecuta
las decisiones del Gobierno, el Estado.

Pero, también lo politico se puede interpretar como el arte d?
gobernar, y en ese aspecto, lo politico en los tiempos modernos, est4
inmerso en el “oleaje” de interés, anhelos y posiciones que toman los
grupos sociales, dividido en sectores, clases y organizaciones que Fc_san
sobre las acciones de quien “ejerce”, “ostenta” o “ejecuta lag Pﬁ iticas
del poder, —o el Ejecutivo Politico. Esto dependen del gra Dd e en-
tendimiento y conviccién que el grupo social, 0 gran Par’;e e este,
tenga del concepto de “La Soberania Popular” y su influencia po-
litica(17),

2.—E] Ejecutivo Presidencialista
a) El “empuje” bistérico

Las corrientes anti-absolutistas lledvamn o "emRujaron’;‘oal munri]ciz
idental principalmente, abrazar las ideas Montesquianas. Los gra
?c;:::lles de Pla Rzoluci(}n Francesa; de igualdad, libertad y fraterngdad,
que produjo la declaracién de los Derechos del Hombre y del _Clud(;«’li-
dano, que fueron incorporados al patrimonio cult_urai e histérico de
toda la humanidad, se incorporé también al tutelaje de esos derechos,
como obligacién estatal que adoptaba estos ideales, a pensar de 1aerta.s
negaciones, e imperfecciones, los pucblos han adoptado ese ideal, f:chluf:
se torné universal mediante la Declaracion Universal de los Derechos

Humanos, y acordados por las Naciones Unidas(19).

Lo importante para este trabajo es que, la Revolucién fsmq:ica-
na, que se nutrio e interrelacion6 con la Revolucién Francesa, los i i::
les de ambas fueron los pivotes sobre los cuales se levantd, y se
tructuré la creacion de la Federacion de lgs Estados norteamericanos,
que en 1787 se constituy$ con lastrece colonias.

Como quedé mencionado, la Federat_:iéqr(:mtroammc?.na, y sn::
Constitucién, fueron inspirados en la Constitucion Nor’teamencgna,t' q;;
sirvi6 de modelo, sin considerar, l'as diversidades de ’caracteges, e dler 1:;
pueblo, cultura y educacién politica, lo que condujo al racasia Es(:a e
Federacién. Costa Rica se separé de la Federacion al crear ed ”
Libre de Costa Rica, mediante su Ley Fundamental del 25 de en

(17) JOUVENEL, Bertrend de, “El Poder” - Editora Nacional, Madrid, 1956.

i i Humanos.

‘i Inid “Declaracién Universal de los Derechos :

8l E;rzg:g: p(:)T 11;5 As. Gral, del 10 Dic. 1948 - Pub. Ofﬁlgma de Infor
macién Pablica de las Naciones Unidas, 124051- - Nov. 1968.

(19) CHAMORRO, Pedro J. Ob., cit.
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de 1825,(20) pero sin duda, mantuvo influencias heredades de la Fede-
racién, e indirectamente, reflejaba ideas democriticas, entusiasmada en el
modelo norteamericano, sirvi6 de ejemplo a muchos paises del Hemis-
ferio, y también a Costa Rica.

b) El Ejecutivo presidencialista en los Estados Unidos

En la Federacién Norteamericana, cuyo principio fundamental se
basa en la divisién de los poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
Originados —las ideas politicas americanas— en Aristoteles y Cicerén,
como base principal en la libertad, encontraron en Montesquien al
primero que habl6é de la division de poderes, como medio de salvar la
libestad, apoyado por Blackstone en su “Comentario”. Este principio
—de los tres poderes— fue aceptado primeramente forma expresa en
las constituciones de Virginia y Massachusset (1780) para que sea “un
gobierno de leyes, y no de hombres”(20), La Constitucién Federal de
1787 tiene el espiritu de la division de poderes, aunque no contiene
normas expresas en ese sentido dentro de la Constitucién, pero si en
documentos de las reglamentaciones de los “Distribuiting Clauses”(21).

En Estados Unidos la acentuacién de predominio de los poderes,
es variable, segin quien esté al frente como titular de un determinado
poder. Asi hubo periodos de acentuacién dominante en la politica, como
lo fue del Poder Judicial bajo la direccion del Magistrado John Marshal
a principio del siglo XIX, (1801-1835) pero principalmente lo es el
Ejecutivo, el predominante con los poderes casi absolutos, en muchos
casos que tiene el presidente, como lo fueron en sus tiempos; Lincoln,
Theodoro Rossvelt, Widrow Wilson y Franklin Delano Roosvelt.(22)

c) El Ejecativo - presidencialista costarricense

Nos interesé corrotar la influencia que el Ejecutivo nortcameri-
cano pudo tener en el sistema presidencialista costarricense, pero hemos
de advertir también que el desarrollo historico-politico y el socio-ideo-
légico propiamente costarricense, recibié las ideas predominantes del pen-
samiento europeo, conforme hemos hecho referencia a la “Convergen-
cia del Ius-Naturalismo” (ver cita 11) lo confirma también en rasgos

(20) TRUSLOW, James Adams “Dictionary of American History” Charles
Scribners Sons, New York 1951 - Vol. V - pdg. 351.

(21) TRUSLOW, James Adams, ob. cit, Vol. II, pig. 315.

(22) Truslow, James Adams, ob. cit. Vol. IV, pdg. 327 tomado de The
Federalist.
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generales Constantino Léscaris,?3) El Ejecutivo presi&’en&gl?&t?w:ﬁ
propios rumbos, como Ejecutivo pres1dcnc1ahsta-.[‘:aternalzsta, por  razo-
nes principalmente basadas en la _fraternal relaciéon de.l'premdente con
los pueblos, y por la estrecha relacién de sangre que unia a los grupos
oligirquicos que ostentaron el po@er confgrme la obra de Samuel Stone
quien afirma, que durante cuatrocientos afios, el poder estuvo en manos
de Ila clase politica compuesta por los g'randes cafetaleros_, a quienes
unfan nexos de sangre, por ser descendientes del conquistador Juan
Visquez de Coronado. (24

3—EL EJECUTIVO, ESTUDIO COMPARADO
a) La Funcién del Ejecutivo Poltiico Moderno
a-a) Constitucion-legal

Dentro de la contextura y organizacién del Estado 1:120(!?1‘['10, el
Ejecutivo, a veces confundido con el “gobierno” a diferencia “del Es-
tado” que tiene més claridad conceptual, ya que ell‘ Estaclo“e's la ins-
titucion perpetua, y el gobierno, es una ramificacion de “ejecutores
de los fines del Estado, una institucién “pasajera” en el sistema de-
mocritico que elige “gobierno” cada periodo constitucional.

Aunque, desde el anilisis juridico, no _podrliarnos jaméds confundir
gobierno en sentido estricto con el Poder Ejecutivo, ya que la estruc-
tura de Montesquicu desde el punto de vista doctrinario, y la Consti-
tucién en términos juridicos, estin disefiadas para que gobiernen los
tres poderes. La confusién se debe al nexo directo que el Ejecutivo ejerce
en las acciones y ejecuciones de los trabajos de “gobernar”, que a traves
de estos, el Ejecutivo estd en constante contacto directo con los pueblos.

Constitucionalmente, esti designado al Poder Legislativo emitir
las 6rdenes-leyes, al Ejecutivo; materializarlos y al Poder Judicial, me-
diar, y resolver las discrepancias, tanto de los gobernados entre i,
como a los que gobiernan, en sus relaciones con los gobernados, e inter-
institucionales.

La Constitucién, es clara y expresa al indicar las atribuciones y
obligaciones que otorga a cada Poder (ver citas al respecto).

(23) LASCARIS, Constantino “Historia de las ideas en Centroamérica” Ed.
EDUCA, San José, C. R. 1970.

24) STONE, Samuel "Algunos aspectos de la distribucién del poder politico en
i Costa Rica” Revista de Ciencias Juridicas N° 17 (pég. 105-130), Junio
de 1971.
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En las realizaciones pragmaiticas, en cumplimiento de sus obliga-
ciones el Ejecutivo Moderno ha de mantener” una organizacién ramifi-
cada de funcionarios con tareas especificas asignadas que realizan las
funciones de “agentes” del Ejecutivo, con responsabilidades civiles, ad-
ministrativas y penales, lo que expone al Ejecutivo, como un todo, a
la creacién de conflictos, y acomodar e identificar mas acentuadamente
la distincion entre gobernantes y gobernados.

En Costa Rica, las ejecuciones que emanan del Ejecutivo, son
realizadas a través de la Ley de Presupuesto, la Ley de la Administracién
Financiera, y la reciente Ley de la Administracién Puablica.(25) Estas le-
yes en conjunto con lo que han dado en llamar “la primera Ley de
la Republica’ que es ia Ley del Presupuesto, que debe ser emitida todos
los afios antes del 30 de noviembre, consignando el presupuesto para
el periodo que sigue, son las leyes principales - pragmaticas, son las
“herramientas” del Poder Ejecutivo para sus realizaciones regulada en
forma detallada por los articulos 176 a 12 de la Constitucién Politica.

a-b)  Politice-pragmdtica

Los Estados modernos han comprendido, a fuerza de las “pro-
fecias” de Ortega y Gazet sobre el poder de las masas, cuyas fuerzas
en el mundo actual han superado la imaginacin de Ortega. El nuevo
poder que han creado las técnicas modernas de la comunicacién colectiva,
en muchos casos tornan el Ejecutivo en “nacién actuante” donde “el
pueblo y gobierno son dos”,(26) o muchos mis, en una constante interre-
lacién de “mediciones de fuerza”, lo que hace, que las politicas del
Ejecutivo sean variantes, y ajustadas a las circunstancias no por deci-
siones deseadas, sino por presiones de fuerzas centrifugas, como en el
caso “Watergate” norteamericano. Podemos asi agregar un cuarto Poder
al sistema montesquiano, un poder que no ha sido “ideado” contem-
plado en ninguna constitucién pero se ha incrustado en la vida prag-
mitica del ejercicio del poder, que son los medios de comunicacién
colectiva, y que el Ejecutivo moderno pragmitico, debe tener muy en
cuenta. Este aspecto ha llevado a autores como Joseph Kraft a decir
que “la. division de los tres poderes ya no existe” y que “la ley

(25) Ley General de Administracin Pablica que es la ley N* 2 de mayo de
1978, por razones de procedimientos, tuvo que ser suspendida o pos-
puesta, y con ciertas reformas mediante Decretos Ejecutivos (N° 8979-P
del 28 de agosto de 1978 y N°® 9469-P del 18 de diciembre de 1978
entré en vigencia el 20 de diciembre de 1978, Ed. Contraloria Gral, de
Ia Repablica, Imp. Nacional, San José, 1979.

La “Ley de Admunistracion Financiera de la Repiiblica y su reglamento”
es la Ley N* 1279 promulgada por la As. Legislativa del 2 de mayo de
1951, Ed. de Ministerio de Hacienda Imp., Nacional, San José, 1978.

(26) JOUVENAL, Berthaul Ob. cit. pig. 341.
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ituci Itiica aplicada” o que nos SaL
ﬁozs;f:;m;ﬁnesapfa realidad, lo que hergos citado, que el _E]ecutljlo
pragmitico tiene por deber ser dtil, como se puede, en el juego del
“peso y contrapeso”, lo que agrega un problema mis a lalutopm e
Estado de derecho liberal de Krabble y Kelsen en cuanto a ﬁ(zs;;prenlm.
cia de la “soberania del Estado” o “la soberania del derecho i :i)s
que habrd que agregar “la soberania popular” ejercida a través de
los medios de expresién. Y algo mis. Son los medios ,c'lf(sg)xpreswn 0
comunicacién, los titulares de esta “soberanai popular”?t® o como
René Zavaleta, llama “poder dual”, citando f.l economista chllino Sfrglo
Ramos, que ademés hace diferencias entre Poder del Estado” y “apa-
rato estatal”3) lo que nos hace deducir que en el ejercicio practico no
se le puede asignar un determinado sistema o sub-sistema estatm;), sino
no como se desea, sino como se pueda”, es dindmico y vulnerable.

a-c) Politico-electoral

En los sistemas democriticos, con la “espada de Damocles” que
“corta cabezas’ cada ciclo de afios, segin lo establezcan las constitu-
Ciones, al asumir un nuevo gobierno, —O un AUEVO grupo de hOl‘(Ji'l-
bres que se encargan del gobierno—, este grupo debe avocarse le
inmediato, la tarea de reorganizar el aparato estatal, y con toda Ta
existencia del Servicio Civil, que en algunos casos protege 2 11na'::nov1 i-
dad de grandes grupos de funcionarios, es inevitable que el “nuevo
Ejecutivo” esté obligado ““a pagar” compfomisos, promesas o rezlconoa-
mientos politicos-electorales, que inciden en el ejercicio del lpo er, i};la
no del propio gabinete que es el gobierno o Ejecutivo en Ia mSPIo;
en Costa Rica es el Consejo de Gobierno, sino prl_nage)tlmente aeln
entes para-estatales, a los que dentro de la organizacidn estatal cos-
tarricense, las Instituciones Autonomas co—goble_men_, son el Ejecutivo,
o en algunos casos, el “brazo” extendido del Ejecutivo.

a-d) Ejecutivo-Socidlista:

No hay duda, que podriamos sefialar distancias estructurales, le-
gales y pragmiticas entre los Ejecutivos de nuestra drea, la centroameri-

(27) KRAFT, Joseph “El Poder en Washington” Editorial Kairés, Barcelona

1969 (pig. 12). ¥ : ’

(28) CONDE, Fco. Javier “Introduccién al Derecho Politico Actual” Ed. Gri-
ficas Gonzilez, Madrid 1953 (pdg. 88-89).

X i i Politicos, ante un

UCH, Bernardo "Grupo de Presién y Partidos li s

$#s) Il?erﬁlema Nacional: La Convocatoria a una Asamblea Constituyente:, Trab.

U. de C. R. mimiografiados, San José, 1976.

“E g blema de la teoria
ZAVALETA MERCADO, René Li_poder dual” pro
s del Estado en América Latina - Ed. Siglo XXI, Meéxico 1977.
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cana, y més aln si nos extendemos a Latinoamérica, Io que podria
extender este trabajo en exceso, sin embargo queremos llevar la idea
comparativa a otro extremo del Sistema Socialista de la URSS.

.. Normalmente, —aunque discrepemos, que ello sea una pragmitica
realidad— para este estudio comparado transcribimos la posicién formal.
oficial de una estructura nacional-estatal de un Estado con decisiones
liticas, que van mucho més alld de sus fronteras, y su Ejecutivo Politico

toma disposiciones que pueden afectar a la geografia mundial, quienes
se autocalifican:

wee

La URSS es un estado multinacional, federal y unido, confi-
gurado en virtud de la libre autodeterminacién de las naciones

y de la asociaci6n voluntaria de las reptblicas iguales en derechos,
en una federacién socialista”,(31)

lo que da una idea como su Poder Ejecutivo, en ese sentido formal
no debe actuar distinto a cualquier Ejecutivo Politico, de cualquier na-
cién. Sin embargo la estructura politica, sin referirnos ahora a con-
vicciones intimas, de que el sistema total global soviético, no es otro,
que un imperialismo nada distinto a los imperios que en la antigiiedad
hanexistido, cuando cada uno en su momento histérico buscé la domi-
nacién mundial, o del mundo conocido de su época. En ese enfoque
Moscti, es fiel heredera de Esparta, cuando luché contra Atenas por
aquella hegemonia de su tiempo, que trasladando al mundo actual,
no son en el fondo distintas —o casi distintas— a las Pproyecciones,
aciones y ticticas de aquel Estado espartano, que hoy lucha por Ia
misma hegemonia, aunque los “escudos” y las “banderas” sean de otro
disefio y otro color. Pero para nuestro estudio tenemos que anotar,
que la URSS —a pesar de su formal autodefinicién citada—, no acepta
la division Montesquiana, lo que se desprende de su informe que dice:

:‘Lps Soviets de Diputados Populares constituyen un sistema
tnico de Grganos electivos y representativos del poder estatal.(32)

Asimismo:

“El Poder Legislativo no esti separado del Ejecutivo. Los Soviets
teanen en si estas dos funciones. No sélo adoptan leyes y decisio-
nes, sino las llevan a cabo. En el territorio de su jurisdiccién

resue!ven todas las cuestiones de la edificaci6n estatal, econdmica
y socio-cultural”.(33)

(31) ANUARIO URSS “Anuario Agencia Novosti 1979” Ed. Agencia de Prensa
Novosti, Mosci 1979,

(32) Anuario URSS. Ob. cit. (pig. 49).
(33) Anuario URSS. Ob. cit. (pdg. 50).
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Asi, tenemos en la URSS un Ejecutivo Politico que parte de rea-
lidades pragmiticas y juridico-constitucionales distintas. (Omitimos aqui
hacer referencia a la nueva Constitucién, o su nuevo Ley Fundamental de
Ja URSS de ley para obviar un analisis gxtensivo, ya que nuestro pro-
posito, fue solamente una breve comparacién. Esta estructura, reduce en
muchos los aspectos de “dualidad”, “presion” y "gontroles" del sistema
democritico occidental y crea una estructura mas simple —no nos refe-
rimos a bondades e inconveniencias—, que puede reflejarse del orga-
nograma del Soviet Supremo de la URSS,(% que c?nforme a la prc-
tica es el Consejo de Ministros de la URSS el 6rgano de mixima
potestad ejecutiva y administrativa.

a-¢) Ejecutivo Nacional-Federal

Para una breve comparacion con el sistema anteriormente ex-
puesto donde notamos en el sistema soviético una especie de ejecutivo
de “una sola via” donde las ejecuciones tienen un destlll'}o jerdrquico
de “junta directiva” que ordena a la “gerencia”; “ejecutar” las decisio-
nes acordadas. Buscamos en el sistema norteamericano, encontrando en
la organizacién del Gobierno Nacional americ2no un sistema que mas
se asemeja al de “doble via” por sus interrelaciones de “ir y venir de
propdsitos entre el sistema estatal y el gobierno nacional federal.

Para Stedman Jr., el caso del término ‘sistema” implica auto-
méticamente la existencia de alguna clase de “amarre” entre el sis-
tema que se analiza (politico, religioso, econdmico) con el  grupo-
ambiente social. Que los sistemas generalmente son “hechos” o “forma-
dos” de “roles” —papeles que deben desempefiar— los gue represen-
tan al sistema —jueces, legisladores, etc— y no se trata de un simple
grupo de individuos. Estos “roles” son los que interrelacionan en distin-
tos puntos del sistema.) Sin embargo, a las observaciones de“S_tedmaE,
podemos estar de acuerdo con su tesis de lo que es un “sistema’,
pero aceptando que existen distintos grados de interaccion.

Si bien el sistema soviético es formalmente Federal como habfamos
apuntado (cita 31) formado por quince “Republicas” federadas, y
los Estados Unidos son también una federacién de cincuenta Estadgs;
existen diferencias sustanciales en el ejercicio prictico del poder eje-
cutivo. Al contrario del sistema soviético donde las politicas del ¢je-
cutivo estin centradas en el Presidium del Soviet Supremo, que actua
como Consejo Directivo —a semejanza de un Consejo de las tan cri-
ticadas transnacionales— que abarcan todas las politicas globales, nota-

(34) Anuario URSS y su comentario.

(35) Stedman Jr. Murray S. “State and Local Government” Wintrhrop Publishers,
Inc. Cambridge, Mass. 1976 (pdg. 8).
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mos que en el sistema capitalista norteamericano, existe una separa-
cibn de politicas netamente federales y las propiamente estatales, lo que
queremos llamar politicas de “doble via”, donde las politicas de in-
terés estatal son intercambiada scon el sistema federal(86), un problema
dificil, analizado por Charles O. Jones, en "Political Science and State
and Local Governments” publicado en 1975 y que Murray S. Stedman
Jr. enfoca con una interrogante, si del todo, eso tiene alguna importan-
cia 37) pero para el presente trabajo, nos sirve de enfoque hacia un
anélisis comparativo, ya que no deja de ser un problema inquietante.

Las grandes diferencias entre el ejercicio del poder de un eje-
cutivo a otro, es que en el primero las decisiones tomadas son ejecutadas
a “contra-plo” y en el segundo caso, estin sujetas a las inmediatas reac-
ciones de todos los grupos que sostienen o se oponen al gobierno
ejecutivo,

4—EL EJECUTIVO COSTARRICENSE EN ACCION
a) Estruactura:

“Para todas las cosas hay sazén... y todo tiene su tiempo” (Ecle-
ciastes 3:1). Las circanstancias historicas en el contexto socio-ideold-
gico han producido la estructura politica actual de Costa Rica —acu-
mulada por la historia— en un pais firme en sus convicciones demo-
criticas, liberales, y division de los Poderes del Estado, que se rige
bajo la Carta Magna y las leyes, sea; un régimen de derecho.

Para entender ampliamente el fundamento juridico de esa es-
tructura, referente al Ejecutivo, cuyas estructuras han evolucionado a
través de todas las constituciones, desde 1824, 1825 - 1841 - 1844 - 1847 -
1848 - 1859 - 1869 - 1871 - 1917 hasta llegar a la vigente de 1949,
se hace necesaria la lectura del respectivo articulado constitucional, pues
con ella se integra mejor el presente trabajo,(%) ya que bajo estos postu-
lados, ejerce el Poder Ejecutivo.

b)  Estructura y ajuste

Si bien la Constitucion de 1949 es la vigente, y la que vino en
la prictica a debilitar al Ejecutivo en relacién con la anterior, la de

(36) Cf. "Organograma de interrelacién del Gobierno Federal y Sistemas politicos
estatales en EEUU", en State and Local Government, ob. cit.

(37) STEDMAN, Murray S. Jr. ob. cit.
(38) Cf. el Titulo X de la Constitucién Politica, referente al Poder Ejecutivo.
Imp. Nacional 1968.
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1871, esta tuvo reformas y ajustes, —segin los vientos que soplaban—
que han cambiado al Poder Ejecutivo, con suprirni_: la reeleccidn pre-
sidencial y la creacién de nuevos ministerios, especialmente de la Pre-
sidencia y de Planificacién. Estos dos ministerios con funciones politicas
decisivas, son en realidad los que “modelan” con mis, o total dis-
crecionalidad los asuntos de gobierno.

Mediante el primero se realiza toda la labor de interaccidn, tanto
con los otros ministerios, —que ejecutan dentro de “marcos prefijados”
como los entes auténomos que forman parte del Ejecutivo. Pero prin-
cipalmente realiza una decisiva e importantisima interaccién con el Po-
der Legislativo, que es el contralor y proveedor de materias primas del
Ejecutivo en primera instancia y de quien depende el Ejecutivo para
eralizar el Gobierno, la Contraloria General de la Repiblica, y todo lo
relacionado con el Consejo de Gobierno.(39

El Ministerio de Planificacién, tiene bajo su responsabilidad, la
organizacién y adecuacién de los planes de gobierno, y en cierta medida
controla algunos aspectos de ejecucion de los mismos y del movimiento
de los funcionarios. Actia bajo el nombre de Oficina de Planificacién
Nacional y Politica Econémica, OFIPLAN.(0) Su titular es el Ministro-
Director. Si bien, el Poder Ejecutivo lo constituye toda la gama de
ministerios en primer término, y los entes autbnomos como una exten-
sién, todo bajo el titular del Ejecutivo que es el Presidente de la
Repiblica, la interaccién parte de esos ‘“dos brazos” del Presidente,
como hemos indicado.

c) ESTRUCTURA DEL EJECUTIVO EN ACCION
c-a) El Presidente

En la cispide del Poder Ejecutivo esti el Presidente. Aunque
nos hemos referido que la actual Constitucién vigente, le ha restado
“fuerza” al presidente en relacién a la Constitucig’m anteriqr de 1871,
que con un intervalo corto (1917 a 1919) fue interrumpida por una
dictadura (Tinoco) regia a los costarricenses durante 78 afios, lo
cierto es que actualmente el Presidente continfia con suficiente “fuerza”
y como director, dirige e impone su sello al poder ejecutivo. Si bien
la Constitucién estructura al Consejo de Gobierno en accién como una

(39) El Ministerio de la Presidencia, fue creado mediante la Ley de Presupuesto,
Ley N° 2080 del 21 de diciembre 1961. No tiene Ley Orginica (Inf.
de Casa Presidencia).

(40) Creada por Ley N°® 3067 del 31 de enero de 1973 y reformada por
Ley N° 5525 del 2 de mayo de 1974 con las siglas de OFIPLAN. Estd
organizado como, y es en realidad un Ministerio.
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entidad que se compone del Presidente con los ministros, lo cierto es
que el presidente tiene absoluta potestad de remover a los ministros en
cualquier momento, y lo mismo atafie a los Presidentes Ejecutivos de
los entes auténomos. Teniendo el Presidente la iniciativa de someter los
asuntos al Consejo de Gobierno, y la iniciativa de la mayoria de las
leyes, y principalmente de la Ley de Presupuesto que esta potestad estd
otorgada al Poder Ejecutivo (Art. 180 Const. Pol.), toda esta estruc-
tura de coherencias le da una fuerza extraordinaria al Presidente de la
Reptblica como titular del Poder Ejecutivo.

cb) Consejo de Gobierno

En el aspecto democritico y estructura constitucional se podria
llamar Poder Ejecutivo a este Consejo, a quien la Constitucién ha en-
cargado la responsabilidad de los negocios més graves del Estado (Art.
147 de la Const. Pol. ver anexo 3), lo cierto es que los ministros
que la forman han de actuar a la sombra del presidente, en cuyas ma-
nos esti la decisién responsable final, y los muinistros no son mis que
“obligados colaboradores”, que coadyuvan con la carga presidencial.

cc) Ministros:

Los ministros, en este mundo acelerado, se han convertido en
“maquinas burocriticas” que realizan tareas del Estado, conforme a los
planes de gobierno, y Consejos técnicos especializados, en cada deter-
minada materia. La interrelacion de gobernadores y gobernados se des-
personaliza, y se diluye en el aparato burocritico que actia bajo presio-
nes sociales, gremiales, partidistas, etc, en contraposicion de Leyes Or-
ginicas y reglamentos, que no le restan muchas discrecionalidades a
los funcionarios de segundo rango en las ejecuciones, y al propio ti-
tular, sélo en cuanto a la oportunidad de ejecucién de un determinado
plan, y los proyectos que puede llevar en conjunto con el Presidente
ante el Poder Legislativo, para su aprobacién.

c-d) Los entes auténomos

Para realizar los planes de desarrollo del pais, y con miras de
cierta descentralizacién, fueron creados en las tltimas tres décadas una
gran lista de entes “descentralizados” auténomas, para realizar tareas
especificas de gobierno.

_ Hubo un periodo de interpretacién absoluta sobre la autonomia
constitucional de esos entes. Lo cierto es, y asi se interpretan ahora
en forma ortodoxa, que la autonomia es de administracién, y en esta
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forma estos entes son como ya lo apuntamos ‘‘brazos extendidos” del
Poder Ejecutivo.

A ello hay que agregar que los nombramientos de los Presi-
dentes Ejecutivos de esos entes son de potestad del Consejo de Gobierno.

c-e) La Contraloria General de la Repiblica

Organismo creado constitucionalmente (Ast. 183-184) se rige por
su Ley Orgénica de la Contraloria General de la Repiblica (Ley N° 1252
del 23 de diciembre de 1950), no pertenece al Poder Ejecutivo, mis
bien es una institucién auxiliar del Poder Legislativo, con indepen-
dencia funcional y administrativa en el desempefio de sus labores en re-
lacién con los Poderes del Estado.

La importancia de incluir esta referencia en el presente trabajo,
es el impacto cotidiano que el ejercicio de su actividad tiene en las de-

cisiones y ejecuciones del Poder Ejecutivo, sujeto a su control.

5.—CONCLUSIONES

Hemos enfocado distintos aspectos hacia este anilisis compara-
do; filoséfico-politicos, histéricos, politico-pragmiticos que condujeron a
los pueblos a organizar sus gobiernos, que mejor regulen a su sociedad
que procure una acentuada comprensién e interrelacién entre _G,obema-
dores y gobernados dentro del Estado, —que es una institucion per-
petua— en la bisqueda como la defini6 Balmes:

“Determinar la forma de gobierno mis convenientes parz un pais
es encontrar el medio de hacer concurtir en un punto todas las
fuerzas sociales, es hallar el centro de gravedad de una gran
masa pero ponerla en equilibrio™(41)

Y la preocupacién del mundo actual continda en el sendero hacia esta
basqueda, lo que ha sido intentado por la Conferencia de la UNESCO,
llevada a cabo en Florencia, Italia en 1954, instando a los paises, hacer
anjlisis comparados, procurando desarrollar politicas comparativas, 42)
lo que es problemitico y altamente controversial, en el mundo actual,
Este trabajo que hemos enfocado hacia el Ejecutivo Politico en Costa
Rica, si bien queriamos exponer las influencias histérico-politicas e

(41) BALMES, Jaime, Ob. cit.
(42) STEDMAN Jr. Murray S. Ob. cit.
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ideol6gicas que han hecho impacto en el Estado y Gobierno de Costa
Rica, queremos concluir con referencia a estudios relativos a la estructura
general de este pequefio pais, que procura hacer un gobierno “‘del pueblo,
por el pueblo y para el pueblo” hacia una justicia social y armonia en
libertad. Tales estudios**) nos ayudan a entender cémo se conforma un
Ejecutivo, producto de todas esas ideas, que en la pragmitica es accién
cotidiana,
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